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 1.  Inleiding 
 Nederland is in 2016 uit de top 3 geduikeld van EU-lidstaten 
met de meeste prejudiciële verwijzingen gezien de magere 
26 zaken die het dat jaar aan het HvJ heeft voorgelegd. Een 
jaar eerder stond het nog derde met maar liefst 40 verwij-
zingen. 2 Deze daling was kortgeleden de dikgedrukte inlei-
ding in een stukje in mr. dat werd gevolgd door een oproep 
van de Nederlandse rechter bij het HvJ, Sacha Prechal, om 
meer vragen te stellen aan het HvJ. 3 Als men kijkt naar de 
drie hoogste bestuursrechters in Nederland dan heeft het 
er alle schijn van dat deze daling nog forser is. In 2013 ver-
wezen de drie rechters gezamenlijk nog 17 zaken, terwijl er 
in 2016 slechts 4 zaken zijn verwezen met in de twee tus-
senliggende jaren (2014 en 2015) respectievelijk 9 en 11. 
Deze cijfers roepen de vraag op of er minder bereidheid is 
om te verwijzen. Wat maakt eigenlijk dat nationale rechters 
in sommige gevallen een zaak wél verwijzen naar het HvJ 
en in sommige gevallen niet? Naar deze vraag is nog maar 
weinig empirisch onderzoek gedaan. 4 Tot nu toe heeft het 
(weinige) onderzoek zich vooral gericht op meer structurele 
factoren op het niveau van de lidstaat die verklaren waarom 
er in bepaalde lidstaten meer of minder wordt verwezen, 
zonder dat wordt stilgestaan bij verschillen binnen een lid-
staat, bijvoorbeeld tussen gerechten en rechtsgebieden, of 
verschillen in de tijd. 5 
 1 Jasper Krommendijk is Universitair Docent Europees Recht aan de 
Radboud Universiteit Nijmegen. Deze publicatie maakt deel uit van het 
onderzoeksproject ‘It takes two to tango. The preliminary reference dance 
between the Court of Justice of the European Union and national courts’ 
van Jasper Krommendijk (2017-2021) dat door het NWO gefinancierd is 
op basis van een Veni-beurs. Veel dank gaat uit naar het uitgebreide com-
mentaar op een eerdere versie van dit artikel van prof. mr. dr. A.T. (Bert) 
Marseille. 
 2 In 2014 waren dit 30 verwijzingen, 46 in 2013, 44 in 2012 en 22 in 2011. Deze 
fluctuerende cijfers illustreren dat er niet van een echte trend kan worden 
gesproken. Hof van Justitie, ‘Jaarverslag 2016’,  https://curia.europa.eu/jcms/
upload/docs/application/pdf/2017-04/ragp-2016_final_nl_web.pdf ;  Hof 
van Justitie, ‘Jaarverslag 2014’,  https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/
application/pdf/2015-04/nl_ecj_annual_report_2014_pr1.pdf . 
 3 ‘Rechters, stel vragen aan Europees Hof!’, Mr. online, 23 mei 2017, op: 
 www.mr-online.nl /rechters-stel-vragen-aan-europees-hof/. 
 4 Er is een vergelijkende studie gedaan naar Zweden en Denemarken. M. 
Wind, ‘The Nordics, the EU and the reluctance towards supranational judi-
cial review’, Journal of Common Market Studies 2010, p. 1039-1063. 
 5 Voor kwantitatief onderzoek naar dergelijk factoren, zie bijv. M. Vink, M. 
Claes en C. Arnold, ‘Explaining the use of preliminary references by domes-
tic courts in EU Member States: A mixed-method comparative analysis’, 
paper presented at the 11th Biennial Conference of the European Studies 
Association 2009; M. Wind, D.S. Martinsen en G.P. Rotger, ‘The uneven 
legal push for Europe: Questioning variation when national courts go to 
Europe’, European Union Politics 2009, p. 63-88; Een uitzondering is een 
studie naar Italië; R.D. Keleman en T. Pavone, ‘Mapping European Law’, 
Journal of European Public Policy 2016, afl. 8, p. 1118-1138. 
 In dit artikel zal de onderzoeksvraag centraal staan wat 
de motieven van  individuele rechters zijn om al dan niet te 
verwijzen. Daarvoor zal allereerst gekeken worden naar de 
meer algemene houding van de hoogste bestuursrechters 
ten opzichte van het gebruik van de prejudiciële procedure 
(paragraaf 2). Ten tweede zal bekeken worden welke speci-
fieke overwegingen een rol spelen bij het besluit al dan niet 
te verwijzen in concrete zaken (paragraaf 3). In die context 
zal ook worden ingegaan op de vraag of het louter juridi-
sche overwegingen zijn die ten grondslag liggen aan het be-
sluit om (niet) te verwijzen of dat ook meer strategische en 
rechtspolitieke overwegingen een rol spelen (paragraaf 3.1 
en 3.2). Ook wordt aandacht besteed aan de vraag in hoe-
verre een verzoek tot het stellen van vragen door een van 
de partijen een rol speelt bij verwijzingsbeslissingen (pa-
ragraaf 3.3). Deze vragen zullen beantwoord worden voor 
de drie hoogste bestuursrechters in Nederland die, behou-
dens enkele terreinen 6 , verplicht zijn op grond van  artikel 
267 VWEU te verwijzen om vragen te stellen aan het HvJ 
wanneer zij twijfel hebben over de uitlegging en geldigheid 
van het Unierecht voor zover dat noodzakelijk is voor de be-
slechting van het geding. 7 Op deze plicht zijn twee uitzon-
deringen, zoals het HvJ die in  Cilfit  heeft aangenomen. Wan-
neer de vraag reeds beantwoord is  (acte éclairé) of wanneer 
het volkomen duidelijk is hoe het EU-recht moet worden 
uitgelegd  (acte clair),  is een verwijzing niet noodzakelijk. 8 
 Om de hiervoor genoemde vragen te beantwoorden zijn alle 
41 zaken die door de drie hoogste Nederlandse bestuurs-
rechters verwezen zijn in de periode 1 januari 2013 tot en 
met 31 december 2016 onder de loep genomen waarbij met 
name is gelet op de verantwoording van het besluit om te 
verwijzen. Deze afbakening in tijd neemt niet weg dat op 
sommige plaatsen in deze bijdrage in zal worden gegaan op 
oudere of meer recente relevante ontwikkelingen. Tegelij-
kertijd zijn voor de periode 2013-2016 alle uitspraken van 
deze rechters doorzocht om alle besluiten om  niet te ver-
wijzen eruit te halen door te zoeken op termen die verband 
houden met de prejudiciële procedure. 9 Een beperking van 
deze strategie is dat er ook genoeg zaken zijn waarin ver-
wezen hadden kunnen of moeten worden zonder dat daar 
enige melding van is gemaakt. 10 Men zou zelfs kunnen zeg-
gen dat dit de meest interessante categorie is. Helaas zijn er 
 6 Zo is er nog cassatie bij de Hoge Raad mogelijk ten aanzien van sommige 
uitspraken van de CRvB en het CBb, bijv. op grond van  artikel 53, lid 1 , AOW. 
 7 HvJ EG 6 oktober 1982,  ECLI:EU:C:1982:335 (Cilfit), punt 10. 
 8 Ibidem, respectievelijk punt 14 en 16. 
 9 Daarvoor is op  rechtspraak.nl gezocht op “prejudiciële vragen”, “267 
VWEU” en “Cilfit” voor de periode 1-1-2013 t/m 31-12-2016. Dit heeft 102 
(relevante) uitspraken opgeleverd. 
 10 Zie bijv. ABRvS 31 januari 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:377 ; B. Hessel onder  Gst. 
2015/5 ; CRvB 8 december 2016,  ECLI:NL:CRVB:2016:4712 , USZ 2017/119, 
m.nt. Simon, randnr. 5. 
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nu eenmaal beperkingen aan onderzoek. Desalniettemin zijn 
er twee redenen waarom de gekozen onderzoeksstrategie 
toch een goed beeld biedt van rechtelijke overwegingen om 
niet of juist wel te verwijzen. 11 Ten eerste zijn de drie hoog-
ste rechters als gevolg van met name de jurisprudentie van 
het EHRM steeds nauwkeuriger in het aangeven waarom een 
prejudiciële verwijzing niet opportuun is wanneer besloten 
wordt daarvan af te zien, vooral in de laatste paar jaar (zie 
paragraaf 3.3). Ten tweede is er secundaire (vak)literatuur en 
annotaties op nageslagen waarin soms ook wordt ingegaan 
op zaken waarin niet is verwezen, maar waar in de uitspraak 
zelf geen aandacht aan wordt besteed. 12 Het raadplegen van 
deze literatuur had ook het doel om inzicht te krijgen in de 
vraag of er terecht niet is verwezen, vooral ten behoeve van 
de voorbereiding van interviews en niet zozeer met het idee 
om in deze bijdrage in te gaan op de vraag of besluiten om 
niet te verwijzen terecht waren. Voor zowel de CRvB als het 
CBb was het echter lastiger in kaart te brengen in welke uit-
spraken verwezen had kunnen of moeten worden waar dat 
is nagelaten aangezien er veel minder uitspraken van beide 
colleges worden geannoteerd. Voor beide colleges zijn res-
pectievelijk 16 en 12 uitspraken gevonden. Deze beperkte 
“vangst” verklaart waarom er in dit artikel ook meer wordt 
ingegaan op uitspraken van de Afdeling waarin niet is verwe-
zen; 74 in totaal. Dit betekent overigens niet dat de Afdeling 
dus vaker “onterecht”  niet  zou hebben verwezen. 13 
 Om een goed inzicht te krijgen in de motieven om te ver-
wijzen kan niet worden volstaan met louter een juridische 
bestudering van uitspraken. Er zijn daarom interviews ge-
houden met rechters en gerechtelijke medewerkers van de 
drie hoogste bestuursrechters die zaken hebben verwezen 
of dat juist hebben nagelaten. In totaal zijn 16 personen ge-
interviewd. Getracht is niet alleen rechters en gerechtelijke 
medewerkers te interviewen die veelvuldig betrokken zijn 
geweest bij verwijzingen, maar ook rechters die dat niet of 
minder zijn en juist relatief vaker betrokken waren bij zaken 
waarin is afgezien te verwijzen. 14 Om deze selectie te maken 
is de betrokkenheid van alle rechters ten opzichte van de 
gevonden uitspraken, zowel de verwijzingsuitspraken als 
de niet verwezen zaken, in kaart gebracht. 15 Om de anoni-
miteit van de geïnterviewde personen te garanderen wordt 
de identiteit niet onthuld. 16 
 11 EHRM 8 april 2014, nr. 17120/09 (Dhahbi/Italië) en EHRM 21 juli 2015, 
nr. 38369/09 (Schipani/Italië). 
 12 Zie supra n 9 en bijv. van den Brink/Dam onder  AB 2014/187 over CBb 16 
september 2013,  ECLI:NL:CBB:2013:152 .  
 13 Daar komt ook nog eens bij dat de Afdeling meer uitspraken doet dan de 
twee andere colleges. 
 14 Het gaat om zes staatsraden van de ABRvS, vijf raadsheren/gerechtelijk 
medewerkers van de CRvB en vijf raadsheren bij het CBb. Twee interviews 
zijn gehouden in september 2015, terwijl de overige 14 plaats hebben ge-
vonden in de periode december 2016 tot en met augustus 2017.  
 15 Voor rechters is in Excel een overzicht gemaakt van alle verwijzingsuit-
spraken en besluiten om niet te verwijzen waarbij zij betrokken zijn ge-
weest. 
 16 Een getal tussen 0 en 100 is willekeurig toebedeeld aan de geïnterview-
den om op die manier wel inzichtelijk te kunnen maken in voetnoten op 
basis waarvan bepaalde uitspraken worden gedaan. Dergelijke verwijzin-
gen zullen echter alleen worden gemaakt wanneer het niet gaat om con-
crete zaken, aangezien dan alsnog indirect kan worden nagegaan welke 
rechter(s) bepaalde uitspraken hebben gedaan. 
 2.  De algemene houding ten opzichte van 
verwijzen 
 Het CBb is vanaf de oprichting van de EEG een natuurlijke 
danspartner van het HvJ geweest. Zo stelde voormalig 
staatsraad van de Afdeling Mortelmans over het CBb:  
 “Als ik het College moet vergelijken met andere rechts-
colleges, dan kan het College volgens mij het beste wor-
den vergeleken met het Hof van Justitie van de Europese 
Gemeenschappen, en niet zozeer met andere nationale 
rechtscolleges.” 
 Dit met name vanwege het feit dat zij zich beiden met 
economisch publiekrecht bezighouden. 17 Het EU-recht is 
overheersend in het werk van het CBb aangezien ‘zeker 80 
procent van de wetten’ waarover het CBb zich uitspreekt 
Europese wortels heeft. 18 De Afdeling en de CRvB waren 
aanvankelijk terughoudender dan het CBb. Zo beschreef 
Pennings in 2012 hoe de Internationale Kamer van de CRvB, 
die voornamelijk verantwoordelijk is voor zaken met een 
EU-rechtelijke component, in de eerste tien jaar na oprich-
ting in 1991 uiterst terughoudend was in verwijzen naar 
het HvJ en in enkele gevallen ten onrechte geen vragen had 
gesteld. 19 Van dit laatste is er in de periode 2001-2011 geen 
sprake meer, maar Pennings constateert nog steeds een ze-
kere terughoudendheid, hoewel hij tegelijkertijd onderkent 
dat er in de laatste jaren meer voeling bij de Kamer is voor 
de benadering van het HvJ en de samenhang tussen socia-
lezekerheidskwesties en het EU-burgerschap. 20 Terwijl het 
CBb in de periode 1961-2001 nog meer dan twee keer zo-
veel verwees dan de CRvB, moet het CBb voor de periode 
2013-2016 (10 verwijzingen) zijn meerdere erkennen in de 
CRvB (13 verwijzingen). 21 De verwijzingsuitspraken van de 
CRvB getuigen, volgens de Nederlandse HvJ rechter Prechal, 
van ‘groot vakmanschap’ die belangrijke Europeesrechte-
lijke kwesties omvatten die veelal door de Grote Kamer of 
een kamer van vijf rechters zijn behandeld. 22 Het lijkt erop 
dat bij de Afdeling een zelfde ontwikkeling heeft plaatsge-
vonden, zeker waar het gaat om migratie. Tot 2008 zou de 
 17 Ibidem, p. 30-31. 
 18 R. Winter in R. Koelewijn, ‘Brussels recht en de Hollandse praktijk’, NRC 
Handelsblad 29 juni 2004; Interview 31, 69, 77. 
 19 F. Pennings, ‘Twintig jaar Internationale Kamer van de CRvB’,  NJB 
2012/1998 , afl. 33 (p. 2279-2285). 
 20 Ibidem, p. 2281 en 2285. Uit een enquête die rond 2003 is gedaan onder 
62 raadsheren, raadsheren-plaatsvervangers en gerechtsauditeurs van het 
CRvB bleek dat 63% het niet eens is met de stelling dat de CRvB terughou-
dend zou moeten zijn met het stellen van prejudiciële vragen omdat het 
HvJ teleologisch interpreteert vanuit een perspectief dat pro-Europese 
integratie is. 15% was het daar (zeer) eens mee en 22% eens noch oneens. 
F. Bruinsma en M.L. Vermeulen, ‘Een zelfportret van de Centrale Raad van 
Beroep’, in R.M. van Male e.a. (red.), Centrale Raad van Beroep 1903 – 2003, 
Den Haag: Sdu, 2003, p. 61-80, p. 74. 
 21 Interview 31, 69; R.J.G.M. Widdershoven, ‘Europese invloed op rechtsbe-
scherming door de Centrale Raad van Beroep’, in R.M. van Male e.a. (red.), 
Centrale Raad van Beroep 1903-2003, Den Haag: Sdu, 2003, p. 197-219, 
p. 199. 
 22 Zij stelde eveneens dat de samenwerking tussen het HvJ en de CRvB staat 
‘als een huis’. S. Prechal, ‘Europese’ rechtspraak van de CRvB en de samen-
werking met het Hof van Justitie van de EU’, Trema 2012, afl. 5, p. 156-159, 
p. 156 en 159. 
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Afdeling het EU-recht op dit terrein weinig serieus hebben 
genomen, aldus Groenendijk. 23 De Afdeling is nu ‘een duide-
lijk aanwezige speler op het Europese veld’. 24 Daarmee zijn 
de Afdeling en de CRvB anno 2017 net als het CBb trouwe 
danspartners van het HvJ en “Hofleveranciers” van prejudi-
ciële vragen. 25 
 Tijdens de interviews kwamen verschillende verklaringen 
voor de afgenomen terughoudendheid bij de Afdeling en 
de CRvB om te verwijzen ter sprake. Zo werd gewezen op 
het aantreden van een jongere generatie die meer open zou 
staan voor het EU-recht. 26 Voor de Afdeling heeft Mortelmans 
een belangrijke rol gespeeld in zijn periode als staatsraad 
(2005-2016) aangezien hij ‘fervent pleitbezorger’ was van 
de prejudiciële procedure en de noodzaak om goede verwij-
zingsuitspraken te doen. 27 In de periode van Mortelmans is 
het aantal leden van de Afdeling met grote EU-rechtelijke 
kennis aanmerkelijk toegenomen. 28 Ook is het EU-recht 
beter institutioneel verankerd, zeker bij de Afdeling. 29 Bin-
nen de Afdeling is er meer overleg en coördinatie dan bij 
de andere twee colleges en is er een Commissie Recht van 
de Europese Unie (waarvan Mortelmans voorzitter was) 
waarin in beginsel alle zaken met een grote EU-rechtelijke 
dimensie werden besproken. 30 Tevens is er een EU-recht co-
ordinator bij iedere kamer van de Afdeling. Daarnaast is er 
bij de Afdeling een documentatiedienst die alle EU-rechte-
lijke ontwikkelingen bijhoudt en is er een tweewekelijkse 
bespreking van dergelijke ontwikkelingen. 31 Ook de CRvB 
heeft eens per twee maanden een jurisprudentie-overleg 
waar uitspraken van het HvJ en het EHRM worden bespro-
ken. 32 
 Er zijn ook andere factoren die niet zozeer betrekking 
hebben op de rechterlijke instanties zelf. Een factor is bij-
 23 Groenendijk in JV 2011/4, randnr. 1; Zie K. Groenendijk in A. Bruins, ‘Van 
migratie- naar Unierecht’, Mr. 2017, p. 110-119, p. 112 
 24 Sevenster en Wissels 2016, p. 86. Dit wordt ook erkend in de literatuur 
waarin ook wordt gesteld dat er in de afgelopen tien jaar veel is gedaan 
door de Afdeling ten aanzien van kritiek dat het EU-recht niet serieus zou 
nemen. Zie bijv. K. Groenendijk in Bruins 2017, p. 112. De betrokkenheid 
van de Afdeling als Europese rechter blijkt ook uit het feit dat zij in 2007 
het initiatief nam om een werkgroep bijeen te laten komen om tot aanbe-
velingen te komen voor het HvJ en nationale rechters wat betreft de preju-
diciële procedure. Eind 2016 vond er onder het Nederlands voorzitterschap 
van het Association of the Councils of State and Supreme Administrative 
Jurisdictions of the EU (ACA) een grote conferentie plaats over hetzelfde 
thema. 
 25 Interview 12, 24; M. de Werd in ‘Rechters, stel vragen aan Europees Hof!’, 
Mr. online; K.J.M. Mortelmans in Jubileumboekje 50 jaar College van 
Beroep voor het bedrijfsleven, Den Haag: CBb 2006, p. 30-31. 
 26 Interview 44. 
 27 Zo is het aantal verwijzingen van gemiddeld twee per jaar (2004-2006), 
sinds 2006 gegaan naar 3 (2008), 4 (2007 en 2010) of zelfs 5 (2009). E. 
Lachnit, ‘Prejudiciële verwijzingen door de Afdeling Bestuursrechtspraak 
van de Raad van State’ (Masterscriptie UU 2013), p. 66; C.M. Wissels, ‘De 
Afdeling bestuursrechtspraak en de prejudiciële procedure: verantwoor-
delijkheid en regie’, SEW 2015, afl. 11, p. 548-552, p. 550. 
 28 Het gaat om onder meer Sevenster, Wissels en Van de Gronden. Lubberdink 
en Polak 2015, p. 547. 
 29 Daarbij moet gelijk worden aangetekend dat de Afdeling substantieel meer 
rechters (staatsraden) en medewerkers heeft dan de CRvB en het CBb, hoe-
wel de Afdeling ook weer meer zaken af doet. De Internationale Kamer van 
de CRvB heeft bijv. 4 rechters en 6 (inhoudelijke) juridische medewerkers. 
Interview 81. 
 30 Interview 18, 44, 89; Lubberdink en Polak 2015, p. 542. 
 31 Interview 81. 
 32 Interview 24. 
voorbeeld de beter georganiseerde en in EU-recht gespe-
cialiseerde advocatuur waardoor vaker een beroep op het 
EU-recht en het stellen van prejudiciële vragen wordt ge-
daan. 33 Voor het CBb geldt dat die instantie te maken heeft 
met professionele marktpartijen met uiterst kundige advo-
caten die goed weten hoe het (Europeesrechtelijk) zit. 34 De 
grotere aandacht voor het EU-recht hangt ook samen met 
het feit dat er simpelweg meer EU-regelgeving is of dat er 
meer migratie is waardoor er meer geschillen rijzen en za-
ken kunnen worden voorgelegd aan het HvJ. 35 Dit alles heeft 
ook weer een zichzelf versterkend effect, want kwesties die 
eenmaal door het HvJ worden aangepakt leiden altijd weer 
tot nieuwe vragen. 36 
 Ondanks de afgenomen terughoudendheid is er een ‘na-
tuurlijke terughoudendheid’ bij rechters om te verwijzen 
en lossen rechters liever zaken eerst zelf op. 37 Dit betekent 
dat de meeste rechters de stelling onderschrijven dat, zoals 
Sevenster het als volgt formuleerde:  
 “Het is in ieders belang om de prejudiciële procedure zo 
veel mogelijk te voorkomen.” 38  
 Er wordt pas verwezen als rechters er echt niet omheen 
kunnen, zeker ook omdat het formuleren van een verwij-
zingsuitspraak en van de vragen zelf zeer arbeidsintensief 
en tijdrovend is. 39 Concept vragen gaan namelijk talloze ke-
ren rond en veel rechters en gerechtelijk medewerkers zijn 
erbij betrokken. 40 
 Deze ‘natuurlijke terughoudendheid’ komt met name voort 
uit de nationale proceseconomie en de vertraging die niet 
alleen de verwezen zaak oploopt, maar vooral de (mogelijk 
honderden) aan te houden gelijksoortige zaken in afwach-
ting van een antwoord uit Luxemburg. De geïnterviewde 
rechters erkenden dat het raderwerk van de rechtspraak tot 
stilstand zou komen als bij iedere vraag meteen verwezen 
wordt, zeker op het terrein van het vreemdelingenrecht. 41 
De huidige voorzitter van de Vreemdelingenkamer Verheij 
stelt mede daarom dat een verantwoordelijke rechter de 
 33 Interview 24, 66, 89. 
 34 Interview 69, 77. 
 35 Interview 43, 66; H. Sevenster en C. Wissels, ‘Laveren tussen Ferreira en 
Van Dijk’, in M. Bosma, D. van Leeuwen en O. van Loon, Graag nog even be-
spreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, Den Haag: Raad van State 2016, 
p. 83-93; J. Polak, ‘Henk Lubberdink kanaliseerde de vernieuwing van het 
vreemdelingenrecht’, in M. Bosma, D. van Leeuwen en O. van Loon, Graag 
nog even bespreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, Den Haag: Raad van 
State 2016, p. 33-45, p. 34-35; H.G. Lubberdink en J.E.M. Polak, ‘De Afdeling 
bestuursrechtspraak en het Unierecht in het tijdperk Mortelmans’, SEW 
2015, afl. 11, p. 542-547, p. 545. 
 36 Interview 43, 66. 
 37 Zie voor de term ‘natuurlijke terughoudendheid’, Sevenster en Wissels 
2016, p. 90. Interview 5, 10, 44, 77, 89. 
 38 H. Sevenster, ‘Good old Cilfit – pleidooi voor een “make-over”’, in: T. Baumé 
e.a. (red.), Today’s Multi-layered Legal Order: Current Issues and Perspectives: 
Liber Amicorum in Honour of Arjen W.H. Meij, Zutphen: Uitgeverij Paris 
2011, p. 297-305, 305. 
 39 Interview 24, 66. 
 40 Interview 66, 81. Volgens een rechter staat uiteindelijk nog maar 10% van 
het oorspronkelijke concept in de uiteindelijke vraag. 
 41 Interview 10, 18. 
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vertraging van de rechtsontwikkeling moet meewegen. 42 
Sommige rechters erkenden dat als de procedure maar één 
of drie maanden zou duren er veel sneller over zou worden 
gegaan tot verwijzen. 43 De tijdsfactor wordt normaal ge-
sproken niet uitdrukkelijk door de drie hoogste rechters in 
uitspraken benoemd, zoals dat wel bijvoorbeeld recentelijk 
door de Strafkamer van de Hoge Raad is gedaan. 44 Uitzonde-
ring hierop is een uitspraak in een  M.S.S./N.S.- achtige zaak 
waar het ging om het overdragen van een vreemdelingen 
naar een EU-lidstaat waar er zorgen zijn over de detentie- 
en/of levensomstandigheden en de kwaliteit van de asiel-
procedure. De Afdeling liet in deze zaak meewegen dat er 
‘een zeer grote hoeveelheid’ hoger beroep zaken liepen en 
daarnaast het feit dat het HvJ besloten had om de eerdere 
verwijzing in  N.S.  niet versneld te behandelen. 45 Sommige 
rechters noemen ook dat enige terughoudendheid in het 
stellen van vragen in het belang van het HvJ zelf is. 46 Als alle 
rechters binnen de EU dezelfde hoeveelheid vragen zouden 
stellen als Nederlandse rechters dan zou het HvJ overbelast 
raken. 47 
 Ten aanzien van deze ‘natuurlijke terughoudendheid’ zijn er 
wel verschillen tussen rechters. Sommige rechters vinden 
het vervelender dat hun autonomie en het nationale proces 
wordt verstoord dan andere. 48 Dit geldt zeker voor rechters 
die uit het rechtersvak komen. 49 Andere rechters, met name 
die een achtergrond hebben in het EU-recht en/of rechters 
die uit de overheid of academie afkomstig zijn, lijken daar 
over het algemeen net iets anders in te staan en geven bij-
voorbeeld expliciet(er) aan plezier te hebben in het schrij-
ven van een goede verwijzing. 50 Een rechter die gewend is 
om te werken met het HvJ als “hoogste autoriteit”, stelt dat 
het niet zo vreemd is dat sommige collega’s die hun carrière 
begonnen zijn als rechter en uiteindelijk de hoogste rechter 
zijn niet opeens helemaal gericht zijn op het HvJ en eerder 
zo iets hebben van ‘Moet het HvJ dat nu zeggen?’. 51 
 De terughoudendheid brengt met zich mee dat zaken zoveel 
mogelijk op andere (nationale) gronden worden afgedaan 
 42 N. Verheij, ‘Voorwoord’, in M. Bosma, D. van Leeuwen en O. van Loon, Graag 
nog even bespreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, Den Haag: Raad van 
State 2016, p. 83-93. 
 43 Interview 89; Sevenster 2011, p. 301. 
 44 In het post-Salduz arrest over rechtsbijstand bij het politieverhoor gaf de 
Hoge Raad als argument voor het niet stellen van een prejudiciële vraag dat 
‘een doeltreffende en voortvarende strafrechtspleging buitengewoon ern-
stig belemmerd [zou] worden doordat dan de afdoening van de strafzaken 
waarin een vergelijkbare vraag aan de orde is, langdurig en onaanvaard-
baar dreigt te vertragen’. HR 22 december 2015,  ECLI:NL:HR:2015:3608 . 
 45 De Afdeling stelde echter niet dat dit redenen waarom om niet te ver-
wijzen, maar veeleer dat de reeds gestelde vragen niet in de weg staan 
aan overlevering. Sevenster en Wissels koppelen deze motivering wel 
aan een besluit tot het niet stellen van vragen. ABRvS 14 juli 2011, 
 ECLI:NL:RVS:2011:BR3771 , r.o. 2.8.4. Sevenster en Wissels 2016, p. 92. Zie 
hierover ook J. van der Winden, “Maar dat kan toch niet zonder prejudiciële 
vragen?” in M. Bosma, D. van Leeuwen en O. van Loon, Graag nog even be-
spreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, Den Haag: Raad van State 2016, 
p. 95-105. 
 46 Interview 5, 18; Sevenster 2011, p. 299. 
 47 Interview 18. 
 48 Interview 10. 
 49 Interview 44; Sevenster 2011, p. 298. 
 50 Interview 10, 44, 77. 
 51 Interview 10. 
als dat mogelijk is. 52 Een andere optie om een verwijzing te 
voorkomen is om aan te nemen dat het EU-recht van toepas-
sing is, zonder dat dit zonder meer duidelijk is. Dit speel-
de bijvoorbeeld in een reeks zaken over dienstverrichting 
waarbij de Afdeling ervan uitging dat de Dienstenrichtlijn 
van toepassing was en daar gewoon aan is gaan toetsen, 
ondanks de meer principiële voorvraag die pas in 2014 is 
gesteld met  Trijber/Harmsen of de Dienstenrichtlijn über-
haupt van toepassing is op interne situaties. 53 Ook bij het 
CBb werd erkend dat vragen over het al dan niet bindende 
karakter van aanbevelingen van de Europese Commissie 
wellicht eerder hadden kunnen worden gesteld. 54 Enkele 
rechters erkenden dat het wellicht slimmer was geweest 
om deze kwesties eerder te verwijzen gezien het risico van 
uitstel van executie. In toekomstige zaken is er mogelijk 
niet een ontsnappingsroute of blijkt de gekozen aanname en 
eerdere eigen jurisprudentie niet te kloppen. 55 Er is nog een 
tegengesteld risico dat mogelijk juist in andere zaken een 
rol speelt, namelijk de vrees dat onterecht verwezen wordt 
en het antwoord op de vraag door het HvJ als evident wordt 
afgedaan middels een met redenen omklede beschikking. 56 
Dit ‘psychische’ effect is echter nauwelijks genoemd tijdens 
interviews als reden om niet te verwijzen, maar het is niet 
ondenkbaar dat het onbewust meespeelt. 57 
 Meerdere geïnterviewde rechters onderschreven de notie 
dat niet meteen verwezen wordt wanneer er slechts enige 
twijfel is. 58 Het idee is dat bij enige studie van de rechtspraak 
van het HvJ toch altijd wel een bepaalde lijn te ontwaren 
is. 59 Wanneer er een uitspraak van het HvJ is die niet op alle 
punten (een bevredigend) antwoord geeft, is de neiging om 
niet op specifieke punten nog even “door te jakkeren”. 60 Een 
rechter had het bijvoorbeeld over een kwestie die niet he-
lemaal clair was, maar voor 80% en stelde dat verwijzing in 
zo’n geval niet altijd nodig is, zeker ook omdat het in theorie 
mogelijk is om iedere week vijf zaken naar Luxemburg te 
sturen, zeker in het vreemdelingenrecht. 61 Ook het CBb zou 
wekelijks kunnen verwijzen aangezien 80% van de zaken 
een EU-rechtelijke component heeft. 62 Een andere rechter 
had het erover dat als er voor driekwart duidelijkheid is de 
 52 Sevenster en Wissels 2016, p. 90; Interview 10, 66, 72, 81, 89. 
 53 Interview 44. Zie bijv. ABRvS 21 september 2011,  ECLI:NL:RVS:2011:BT2130 , 
r.o. 2.6.1; ABRvS 5 maart 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:726 , r.o. 29.4. 
 54 Interview 77; Deze vragen werden uiteindelijk gesteld in KPN (C-28/15) 
ten aanzien van de aanbeveling gespreksafgiftetarieven. CBB 13 janu-
ari 2015,  ECLI:NL:CBB:2015:4 . Voor een eerdere zaak waarin deze kwestie 
een rol speelde maar niet werd verwezen, zie bijv. CBb 27 augustus 2013, 
 ECLI:NL:CBB:2013:99 . Voor kritiek over het achterwege blijven van vragen 
hierover van den Brink/Dam onder  AB 2014/187 over CBb 16 september 
2013,  ECLI:NL:CBB:2013:152 . Zie ook J.C.A van Dam, ‘Het Hof van Justitie 
spreekt zich uit over de bindende werking van een aanbeveling van de 
Europese Commissie’, NtEr 2017, afl. 4, 84-90, 85. 
 55 Interview 31, 44, 69, 72, 77. 
 56 Sinds 2000 is dit één keer gebeurd in een zaak verwezen door een 
van de hoogste bestuursrechters. HvJ 27 februari 2003, zaak C-31//00, 
 ECLI:EU:C:2003:108 (Sturing Afvalverwijdering Noord-Brabamt). 
 57 Sevenster 2011, p. 302. 
 58 Interviews 18, 44. 
 59 Interview 89. 
 60 Interview 18. 
 61 Interview 44 en ook 31, 69; Sevenster en Wissels 2016, p. 90. 
 62 Interview 32. 
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kwestie ook zelf wordt afgedaan. 63 Bijna alle geïnterview-
den erkenden dat als gevolg van deze terughoudende hou-
ding de “theorie” van  Cilfit  in de praktijk niet naar de let-
ter van de wet wordt toegepast. 64 Cilfit  wordt, aldus twee 
staatsraden van de Afdeling, toegepast met ‘common sense’ 
of ‘gezond verstand’, waarbij de vraag is of een verwijzing 
‘worth the burden’ is. 65 De toets die gebruikt wordt is of de 
kwestie ‘voldoende – dat wil zeggen: niet volledig, maar 
in aanzienlijke mate – clair of éclairé is’. 66 CBb Raadsheer 
Winter heeft het eveneens over een ‘iets lichtere toets’. 67 
Sommige rechters gaven aan dat er soms zelfs (impliciet) 
de  Köbler -toets wordt gehanteerd die op papier veel minder 
streng is dan  Cilfit aangezien er daar pas een probleem ont-
staat, namelijk staatsaansprakelijkheid, in ‘het uitzonderlij-
ke geval waarin de rechter het toepasselijke recht kennelijk 
heeft geschonden’ en dat geldt niet voor een onjuiste lezing 
van uitspraken van het HvJ. 68 In het licht van deze pragmati-
sche lezing van  Cilfit  is het niet verassend dat de staatsraden 
Sevenster en Wissels uit  Ferreira  en  Van Dijk  concluderen 
dat deze uitspraken meer ruimte aan de hoogste rechters 
geven dan  Cilfit,  hoewel in de literatuur ook is betoogd dat 
vooral  Ferreira  juist strenger lijkt dan  Cilfit. 69 Het zal dus 
ook geen verbazing wekken dat de Afdeling meerdere keren 
heeft verwezen naar  Van Dijk  als een (extra) reden waarom 
een verwijzing niet noodzakelijk is. Zo stelde zij in een aan-
tal zaken dat het feit dat andere rechters in Nederland an-
ders hebben geoordeeld, wel vragen hebben gesteld of dat 
een kwestie in andere lidstaten anders is beoordeeld, geen 
afbreuk doet aan de constatering van de Afdeling dat sprake 
is van een  acte clair. 70 
 63 Interview 66. 
 64 Interview 18, 31, 44, 77. 
 65 Sevenster 2011; Wissels 2015, p. 550. 
 66 Een rechter had het over de vraag of je met droge ogen kunt stellen dat de 
kwestie voldoende duidelijk is. Interview 72. Sevenster en Wissels 2016, 
p. 91.  
 67 Deze toets betekent dat niet wordt verwezen wanneer er ‘geen aanleiding 
[is] tot het stellen van prejudiciële vragen nopende twijfel’. R. Winter in 
Koelewijn 2004. Zie bijv. CBb 22 mei 2017,  ECLI:NL:CBB:2017:179 , r.o. 4.7. 
 68 Interview 10, 18. HvJ EG 30 september 2003,  ECLI:EU:C:2003:513 (Köbler), 
punten, 53, 123-124. Ook Winter van het CBb erkent dat aansprakelijkheid 
geen reëel risico is. ‘Je kunt het niet stellen van vragen namelijk zo inkle-
den, dat, ook als het Hof tot een andere conclusie komt, het heel begrijpe-
lijk was dat je op dat moment die vragen niet hebt gesteld.’ R. Winter in 
Koelewijn 2004. 
 69 In Ferreira da Silva stelde het HvJ voor het eerst vast dat de hoogste Portu-
gese rechter zijn verplichtingen onder  art. 267 VWEU niet was nagekomen 
door af te zien van een verwijzing. Het HvJ verduidelijkte verder dat, ook 
wanneer er op nationaal niveau sprake is van tegengestelde beslissingen, 
dat niet automatisch tot de conclusie mag leiden dat er twijfel bestaat over 
de uitleg van het EU-recht. In Van Dijk erkende het HvJ dat het enkele feit 
dat een lagere rechter twijfels koestert over de juiste interpretatie van het 
Unierecht en daarom een prejudiciële vraag stelt, niet maakt dat er geen 
sprake meer kan zijn van acte clair. HvJ 9 september 2015, Gevoegde zaken 
C-72/14 en C-197/14,  ECLI:EU:C:2015:564 (X en Van Dijk), punten 60-61; 
HvJ EU 9 september 2015, zaak C-160/14,  ECLI:EU:C:2015:565 (Ferreira da 
Silva), punt 41. Sevenster en Wissels 2016, p. 87-89; M. Fierstra onder SEW 
2016/15; M. Beijer en J. Krommendijk in JB 2015/167 en 169. 
 70 Zie verscheidene post-J.N. zaken; ABRvS 13 mei 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:1624 , 
1383 en 1384. Ook speelde dit een rol bij de toetsing van geloofwaar-
digheid. ABRvS 13 april 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:890 , 891, JV 2016/194, 
m.nt. Kok;  AB 2016/196 , m.nt. Reneman. Zie ook ABRvS 5 december 2016, 
 ECLI:NL:RVS:2016:3231 , JV 2017/59, m.nt. Schrauwen.  
 3.  Specifieke overwegingen die een rol spelen 
bij het besluit al dan niet te verwijzen 
 Nu de algemene houding van de hoogste bestuursrechters 
ten aanzien van verwijzen uiteen is gezet, is de vraag aan 
de orde hoe de bestuursrechters dan een afweging in een 
concrete zaak maken. Met andere woorden, hoe passen 
zij de hiervoor besproken  Cilfit- light of  Köbler -toets toe en 
welke specifieke overwegingen spelen daarbij een rol? Be-
studering van de verwijzingsuitspraken van de drie hoogste 
bestuursrechters op specifieke motieven om te verwijzen 
levert helaas weinig op. Alle drie de rechters stellen bijna 
nooit aan de orde waarom nu juist in deze zaak, en bijvoor-
beeld niet in een andere, vragen gesteld worden. 71 Los van 
een uiteenzetting van twijfel en onduidelijkheden over de 
uitleg van het EU-recht in de verwijzingsuitspraken is er 
weinig expliciete reflectie op andere overwegingen die il-
lustreren dat een verwijzing ‘worth the burden’ is. Een 
uitzondering is de verwijzingsuitspraak van de Afdeling 
in  Visser Vastgoed  waarin zij stelde dat de ‘vragen de kern 
van haar rechtspraak als hoogste bestuursrechter op het 
gebied van de ruimtelijke ordening raken’. 72 Ook kan gewe-
zen worden op de verwijzingsuitspraak in  G. en R.  waarin 
de Afdeling aangaf dat antwoorden op de vragen van ‘door-
slaggevend belang’ zijn en inging op de vraag waarom een 
verwijzing noodzakelijk was, ondanks dat de Hoge Raad 
al vergelijkbare vragen had gesteld. 73 Ook in de uitspraken 
waarin expliciet aan de orde wordt gesteld dat niet wordt 
verwezen, wordt vaak teruggegrepen naar standaardfra-
sen die aanhaken bij de  Cilfit- uitzonderingen (hierover later 
meer onder 3.3). Het gebrek aan verwijzing naar specifieke 
overwegingen betekent dat de onderstaande analyse van 
overwegingen met name gebaseerd is op interviews en ex-
trajudiciële geschriften, waarvan weinig is terug te zien in 
de uitspraken zelf.  
 Voordat deze overwegingen worden besproken is het be-
langrijk om kort in te gaan op de verwijzingsuitspraken van 
de drie hoogste bestuursrechters. Interessant genoeg is er 
tamelijk wat verschil in de manier waarop de bestuursrech-
ters hun besluit om te verwijzen motiveren. De CRvB is veel 
minder precies dan de Afdeling 74 in het aangeven waarom 
vragen dienen te worden gesteld aan het HvJ, anders dan 
het uiteenzetten waarom er ‘onvoldoende helderheid’, on-
duidelijkheid of twijfel over de uitleg van EU-recht is. 75 De 
CRvB stelt vaak simpelweg: ‘De hiervoor weergegeven over-
wegingen geven de Raad aanleiding vragen voor te leggen 
aan het Hof met betrekking tot …’. 76 Het CBb gaat ook vrij 
 71 Zie bijv. ABRvS 2 september 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:2773 , r.o. 10.1.7, 10.3.7, 
10.3.9. 
 72 ABRvS 13 januari 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:75 , r.o. 15.3.  
 73 ABRvS 5 juli 2013,  ECLI:NL:RVS:2013:239 , r.o. 15.1 en 15.2; HvJ 13 sep-
tember 2013, zaak C-383/13 PPU, ECLI:EU:C:2013:533 (G. en R.). HR 18 
januari 2013,  ECLI:NL:HR:2013:20 ; HvJ 23 oktober 2014, zaak C-437/13, 
 ECLI:EU:C:2014:2318 (Unitrading). 
 74 Dit werd ook mede toegerekend aan het feit dat er meer ondersteuning is 
bij de Afdeling dan de andere twee colleges. Interview 5, 31, 69. 
 75 Zie bijv. CRvB 2 april 2013,  ECLI:NL:CRVB:2013:BZ5696 , r.o. 4.7. 
 76 Zie bijv. CRvB 9 april 2013,  ECLI:NL:CRVB:2013:BZ6146 , r.o. 10. 
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beperkt, 77 of zelfs geheel niet, 78 in op de jurisprudentie van 
het HvJ om precies aan te geven waar de onduidelijkheid 
in zit. Illustratief voor de minder precieze benadering van 
het CBb is ook het feit dat het in 2013 in een verwijzings-
uitspraak nog verwees naar de voorloper van 267 VWEU, 
namelijk 234 EEG, terwijl 267 VWEU al vier jaar in werking 
was. 79 Het CBb beperkt zich ook vaak tot het tegen over 
elkaar zetten van de tegenovergestelde standpunten van 
partijen, waar dan de twijfel over de uitleg uit zou blijken, 
zonder zich daar zelf over uit te laten of een voorschot op 
het antwoord van het HvJ te nemen. 80 Rechters erkenden dat 
op deze manier het risico kleiner is dat het HvJ de analyse 
van het CBb neersabelt. 81 De Afdeling gaat, in tegenstelling 
tot het CBb, 82 niet in op de noodzaak van het stellen van een 
prejudiciële vraag en waarom zij op grond van artikel 267 
verplicht is in een bepaalde zaak om prejudiciële vragen aan 
het HvJ te stellen. 83 Het benoemt en onderbouwt wel zeer 
uitvoerig de twijfel en/of het feit dat de kwestie nog niet is 
beoordeeld door het HvJ of dat de rechtspraak van het HvJ 
‘geen uitsluitsel’ geeft. 84 
 Vermeldenswaardig op dit punt is ook nog dat een geïn-
terviewde rechter stelde dat je ervan uit kan gaan dat als 
er in noten kritiek wordt geuit op het niet verwijzen je 
zeker kan aannemen dat het al dan niet stellen van vra-
gen is besproken in de raadkamer. 85 Bij de Afdeling gaat 
het bijvoorbeeld om de hierna te bespreken toetsingsza-
ken van geloofwaardigheid (paragraaf 3.1). 86 Daarnaast is 
er uitvoerig gesproken over al dan niet verwijzen in zaken 
over de ongewenstverklaring van Afghaanse 1F-ers bij de 
Afdeling ten aanzien waarvan nu een  Köbler -procedure 
loopt over onrechtmatige rechtspraak. 87 Hetzelfde geldt 
voor verscheidene zaken waarin de vraag centraal stond 
 77 Zo stelt het CBb bijv. aan het einde van zijn verwijzingsuitspraak ‘In dit ver-
band heeft met name het arrest van het Hof van Justitie van de Europese 
Unie van 21 januari 1992, in de zaak C-319/90 (Pressler), de aandacht van 
het College getrokken.’ Het geeft daarbij echter niet aan waarom het de 
aandacht heeft getrokken. CBb 4 juli 2013,  ECLI:NL:CBb:2013:37 , r.o. 5.10. 
 78 Zie bijv. CBb 12 februari 2014,  ECLI:NL:CBb:2014:39 . Uitzondering hierop is 
CBb 4 juli 2016,  ECLI:NL:CBb:2016:258 . 
 79 CBb 27 februari 2013,  ECLI:NL:CBb:2013:BZ7144 , r.o. 6.3. 
 80 Na een dergelijke uiteenzetting concludeert het dan aan het einde van 
een verwijzingsuitspraak dat ‘de hiervoor weergegeven standpunten van 
partijen laten zien dat onduidelijkheid bestaat’. CBb 12 september 2014, 
 ECLI:NL:CBB:2014:365 , r.o. 5.5.2. 
 81 Interview 5, 69. 
 82 Zo geeft het CBb vaak, maar niet altijd, ook expliciet aan dat het op grond 
van artikel 267 ‘gehouden’ of ‘verplicht’ is om vragen te stellen. Zie bijv. 
CBb 27 februari 2013,  ECLI:NL:CBb:2013:BZ7144 , r.o. 6.3. 
 83 Zie ook Lachnit 2013, p. 17. Zonder te suggereren dat dit zou moeten, 
haalt de Afdeling (bijna) nooit expliciet de Cilfit-uitzonderingen aan, 
maar soms alleen impliciet door te stellen dat er ‘niet buiten tot preju-
diciële verwijzing nopende twijfel’. Soms verwijst het geheel niet naar 
twijfel of onduidelijkheid of bij geldigheidsvragen niet naar Foto-Frost. 
ABRvS 20 november 2013,  ECLI:NL:RVS:2013:2064 ; ABRvS 11 juni 2014, 
 ECLI:NL:RVS:2014:2130 . 
 84 ABRvS 18 mei 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:1351 . 
 85 Interview 18. 
 86 Voor kritiek en verwijzing naar meer kritiek, zie A. Terlouw, ‘De toet-
singsuitspraken getoetst. Waarom het EHRM meer an richtinggevend 
moet zijn voor de nationale rechter’, in M. Bosma, D. van Leeuwen en O. 
van Loon, Graag nog even bespreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, Den 
Haag: Raad van State 2016, p. 175-186, p. 175-176, 185; M. Reneman in  AB 
2016/196 . 
 87 Zie  https://pilpnjcm.nl/wp-content/uploads/2016/09/Dagvaarding-IF_20160923-1.
pdf .  
of de boete voor Bulgaarse werknemers in strijd is met de 
begunstigingsclausule, omdat Japanse werknemers geen 
tewerkstellingsvergunning nodig hebben. 88 Ook bij de 
discussie over 91(2) Vw en het verkort motiveren is over 
het stellen van vragen nagedacht en gesproken binnen de 
Afdeling. 89 Hetzelfde geldt voor  Zambrano -achtige zaken 
over het afgeleid verblijfsrecht van derdelanders waarin 
uiteindelijk niet door de Afdeling, maar door het CRvB ver-
wezen is, in  Chavez-Vilchev. 90 
 3.1  Een juridisch-pragmatische afweging 
 De meeste geïnterviewde rechters benadrukten dat een be-
sluit tot al dan niet verwijzen primair wordt ingegeven door 
een technisch-juridische afweging in lijn met de hiervoor 
genoemde  Cilfit- toets. Bij het gros van de verwezen zaken 
waren er simpelweg onduidelijkheden over de uitleg of gel-
digheid van het EU-recht omdat er geen of weinig (duidelij-
ke) rechtspraak van het HvJ is of omdat EU-regelgeving am-
bigu is. 91 Een goed voorbeeld is de technische zaak  Nannoka 
Vulcanus Industries waar de Afdeling geconfronteerd werd 
met een bijlage met 88 overwegingen waar het gewoon niet 
op eigen houtje uit kwam . 92 
 Zoals in paragraaf 2 werd beschreven wordt de  Cilfit -toets 
niet naar de letter toegepast en wordt er niet meteen bij 
enige twijfel over de uitleg van het EU-recht verwezen. Er 
komen dus vaak andere overwegingen de hoek om kijken, 
die van praktische aard zijn of overwegingen die betrekking 
hebben op de mogelijke gevolgen van verwijzen. De beslis-
sing om te verwijzen is vaak het afwegen van, aan de ene 
kant, het belang van een vraag en, aan de andere kant, de 
consequenties van de prejudiciële vertraging in termen van 
de aan te houden zaken en maatschappelijke gevolgen. 93 Hoe 
beperkter het belang van de vraag, hoe eerder de rechter 
zelf probeert om tot een uitleg van het EU-recht te komen. 
Wanneer een kwestie zuiver incidenteel is en bijvoorbeeld 
maar één of een paar zaken betreft of wanneer het gaat 
om een relatief klein twistpunt, bijvoorbeeld een uitkering 
voor drie dragen, dan zal een rechter ook sneller afzien van 
verwijzing. Hetzelfde geldt ook als het gaat om een kwestie 
die tot het verleden behoort en wetgeving al is veranderd 
of binnenkort gaat veranderen. 94 Voor telecomzaken over 
gespreksafgiftetarieven, die door het CBb worden afgehan-
 88 ABRvS 4 november 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:3365 -3374. De Afdeling heeft 
daar grondig over gedacht en daar is intern ook zeer uitgebreid over ge-
sproken, maar uiteindelijk is afgezien van het stellen van een vraag omdat 
er sprake zou zijn van een acte clair. Ondanks dat de Afdeling dacht dat het 
gebrek aan twijfel uitgebreid had toegelicht is er in een klacht ingediend 
bij de Commissie, wat de Afdeling overigens niet in zijn oordeel heeft doen 
veranderen in zaken die nadien zijn besloten. Zie ook meerdere kritische 
annotaties die stellen dat de Afdeling geen acte clair had kunnen aanne-
men op basis van de uitspraak van het HvJ in Sommer en een eerdere uit-
spraak van de Rb. Zeeland-West Brabant in  ECLI:NL:RBZWB:2015:4991 . T. 
de Lange in JV 2016/5; B. Wallage in  AB 2016/62 ; E. Scheers en B. Maes, 
‘Potentieel Prejudicieel: Hoe ver rijkt de voorrang van nieuwe Unieburgers 
op derdelanders?’, JNVR 2016, afl. 4, 85-90.  
 89 ABRvS 5 maart 2015,  ECLI:NL:RVS:2015:785 , JV 2015/139, m.nt. Groenendijk. 
 90 HvJ 10 mei 2017, zaak C-133/15,  ECLI:EU:C:2017:354 (Chavez-Vilchev).  
 91 Interview 10, 43, 66, 72, 89, 91. 
 92 HvJ 10 september 2015, zaak C-81/14,  ECLI:EU:C:2015:575 (Nannoka Vulcanus 
Industries). 
 93 Interview 44, 72, 89. 
 94 Interview 12, 18, 24, 44, 66. Sevenster 2011, p. 301. 
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deld, geldt bijvoorbeeld dat deze tarieven slechts voor een 
periode van drie jaar geldig zijn, waardoor een verwijzing 
niet altijd even opportuun wordt geacht. 95 Het kan echter 
weer anders zijn wanneer een kwestie enorm principieel 
is. Zo verwees de Afdeling een zaak over intekenbewijzen 
die slechts één persoon raakten en die verder geen gevol-
gen had voor andere zaken. Het ging daar om één appellant 
die nog nooit in zijn old timer had kunnen rijden, maar de 
zaak raakte aan een belangrijke principiële kwestie. 96 Ook 
was het relatief gemakkelijk voor de Afdeling om  Somvao  te 
verwijzen aangezien Somvao geen nadeel zou ondervinden 
van de vertraging omdat het teruggevorderde bedrag nog 
niet was ingevorderd. 97 Deze laatste twee zaken illustreren 
dat rechters rekening houden met de vraag of een verwij-
zing (onevenredig) belastend is voor partijen. 98 Wanneer de 
belangen groot zijn dan verwijzen rechters soms uit voor-
zichtigheid. Dit was het geval bij een verwijzing van het CBb 
over koersmanipulatie waar een boete was opgelegd en er 
vragen waren over de rechtmatigheid daarvan. Eigenlijk 
was de kwestie redelijk  clair , wat ook tot uitdrukking komt 
in de uiterst beknopte uitspraak van het HvJ, maar omdat 
het bij sancties ook gaat om het rechtszekerheidsbeginsel 
werd een verwijzing toch nodig geacht. 99 
 Er wordt dan weer sneller afgezien van een verwijzing als 
de kwestie té belangrijk is en daarmee de gevolgen van 
een eventuele verwijzing te groot zijn. Als er honderd(en) 
zaken moeten worden aangehouden dan ligt de drempel 
om te verwijzen stukken hoger aangezien het enorme con-
sequenties kan hebben voor de afdoening van zaken als 
veel dossiers voor twee jaar op de plank blijven liggen. 100 
Een recent voorbeeld zijn de eerder genoemde zaken van 
de Afdeling over de toetsing van geloofwaardigheid en de 
 Procedurerichtlijn . 101 De Afdeling erkende dat er onduide-
lijkheid is over de uitleg van een bepaling in deze richtlijn, 
mede omdat er (nog) geen jurisprudentie van het HvJ hier-
over was. 102 In plaats van te verwijzen, beantwoordde de 
Afdeling de vragen zelf. Een verwijzing zou betekend hebben 
dat de Afdeling ‘de halve tent stil had kunnen leggen’, omdat 
deze vragen zouden raken aan de kern van het werk. 103 Soms 
moet echter wel verwezen worden ondanks dat een zeer 
 95 Interview 77. Het CBb heeft wel een zaak over gespreksafgitetarieven 
verwezen in CBB 13 januari 2015,  ECLI:NL:CBB:2015:4 ; HvJ 15 september 
2016, zaak C-28/15,  ECLI:EU:C:2016:692 (KPN). De inbeddingsuitspraak 
van het CBb volgde op 10 juli 2017 en de nieuwe tarieven zouden op 12 juli 
2017 in werking treden. Dit betekent dat de door het CBb in zijn uitspraak 
vastgestelde tarieven hebben gegolden voor twee dagen, aangezien de 
tentuitvoerlegging van het tarievenbesluit was geschorst tot de einduit-
spraak. CBb 10 juli 2017,  ECLI:NL:CBB:2017:213 . 
 96 ABRvS 24 mei 2017,  ECLI:NL:RVS:2017:1370 . 
 97 Dit heeft de Afdeling ook expliciet gevraagd aan de Staatssecretaris. ABRvS 
20 november 2013,  ECLI:NL:RVS:2013:2064 , r.o. 4. 
 98 Interview 32, 91. 
 99 CBb 6 november 2011,  ECLI:NL:CBB:2009:BK2641 ; HvJ 7 juli 2011, zaak 
C-445/09,  ECLI:EU:C:2011:459 (IMC Securities BV). 
 100 Interview 18. 
 101 ABRvS 13 april 2016,  ECLI:NL:RVS:2016:890 -891. 
 102 De Afdeling stelde nadrukkelijk dat de tekst van  art. 46 (3) van de Procedu-
rerichtlijn ‘geen uitsluitsel geeft’. Ibidem, r.o. 5.2. E. Hirsch Ballin, ‘Verant-
woordelijkheid in de bestuursrechtspraak’, in M. Bosma, D. van Leeuwen 
en O. van Loon, Graag nog even bespreken. Liber amicorum Henk Lubberdink, 
Den Haag: Raad van State 2016, p. 167-174, p. 174. 
 103 Quote uit Interview; zie ook Hirsch Ballin 2016, p. 173-174. 
grote hoeveelheid zaken moet worden aangehouden, zoals 
bijvoorbeeld in  A, B, C  over homoseksuele asielzoekers. 104 Bij 
ruimtelijke ordening of bij landbouwzaken zal volgens som-
mige geïnterviewde rechters de balans ook sneller door-
slaan naar het niet stellen van een vraag aangezien het stil 
liggen van de zaak nadelige (economische) consequenties 
kan hebben voor bijvoorbeeld ondernemingen. 105 Dit komt 
ook omdat het bij ruimtelijke ordening gaat om een rede-
lijk exclusief nationaal beleidsterrein dat niet de kern van 
de EU bevoegdheden zou raken. 106 Maar ook hier geldt dat 
een verwijzing soms onvermijdelijk is, zoals bijvoorbeeld in 
de zaken over de Programma Aanpak Stikstof (PAS). Daarin 
is uiteindelijk na lang beraad verwezen ondanks de grote 
maatschappelijk en economische consequenties, simpelweg 
omdat de vragen over het EU-recht niet zelf door de Afdeling 
konden worden beantwoord. 107 
 Sommige rechters houden bij een beslissing om te verwijzen 
ook rekening met de vraag of het probleem zodanig over het 
voetlicht kan worden gebracht en uitgelegd dat de rechters 
in Luxemburg het begrijpen, zeker wanneer een kwestie in 
maximaal 20 pagina’s moet worden uitgelegd. 108 Ook kun-
nen de finesses over de wijze waarop het Nederlandse sys-
teem in elkaar steekt verloren raken in de vertaling naar het 
Frans. 109 Mochten hier zorgen over zijn bij rechters dan zal 
sneller worden afgezien van een verwijzing. Een voorbeeld 
dat meerdere keren is genoemd zijn de zaken bij de Afdeling 
over de toetsing van geloofwaardigheid van het asielrelaas. 
Naast de eerder genoemde grote consequenties voor de aan 
te houden zaken speelde ook mee dat het lastig was om deze 
kwestie door het HvJ te laten beslissen, zeker ook omdat de 
meer fundamentele vraag in deze zaak was hoe de rechter 
en het bestuur zich tot elkaar verhouden en hoe intensief 
de rechter dient te toetsen. Dit is een kwestie waar in Ne-
derland al heel verschillend over wordt gedacht, laat staan 
in de 28 verschillende rechtstelsels binnen de EU. Het idee 
dat het bijna onmogelijk is om deze kwestie goed bij het HvJ 
over het voetlicht te brengen was een bijkomende reden om 
niet te verwijzen. 
 Dit laatste voorbeeld illustreert ook dat rechters het ver-
wachte antwoord van het HvJ meewegen. Dit gebeurt ook 
wanneer verwacht wordt dat het HvJ in zijn antwoorden 
slechts algemene criteria herhaalt die al bekend zijn en de 
 bal gewoon weer terug legt bij de verwijzende rechter. 110 Dit 
speelt vaak bij kwesties waarin het gaat om de rechtvaar-
diging en evenredigheid van een bepaalde maatregel. Als 
voorbeeld van zo’n weinig nuttige zaak werd gewezen op de 
door de Hoge Raad verwezen zaak  De Lange  over leeftijds-
 104 HvJ 2 december 2014, Gevoegde zaken C-148/13 tot en met C-150/13, 
 ECLI:EU:C:2014:2406 (A, B, C). 
 105 Interview 10, 77, 91.  
 106 Interview 5, 69, 91. 
 107 Wellicht dat het stellen van vragen enigszins vergemakkelijkt werd omdat 
er tot 1 juli 2018 geen ‘onomkeerbare gevolgen’ zijn voor de PAS-gebieden, 
wat ook een reden was om geen voorlopige voorziening toe te kennen. 
ABRvS 17 mei 2017,  ECLI:NL:RVS:2017:1259 , r.o. 29.5. 
 108 Interview 10, 18. 
 109 Interview 10. 
 110 Interview 66, 72, 81. 
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discriminatie. 111 Een rechter stelde dat je met dergelijke vra-
gen die slechts leiden tot een weinig nuttig ‘ommetje’ langs 
het HvJ een ‘abonnement op frustratie’ neemt en dus beter 
af kan zien van het stellen van (dergelijke) vragen. 112 Soms 
wordt ook besloten om een bepaalde vraag die al een tijdje 
“boven de markt” hangt niet te verwijzen in afwachting van 
een andere zaak die zich daarvoor beter leent, bijvoorbeeld 
omdat dan het “hele plaatje” aan het HvJ kan worden voor-
geschoteld. 113 Concrete voorbeelden van beide situaties zijn 
niet gevonden en zijn ook niet genoemd tijdens interviews. 
 Soms wordt er verwezen ook al liggen er reeds vergelijkbare 
zaken in Luxemburg, juist om het HvJ te “voeden” met de 
eigen zienswijze. Wissels stelde hier bijvoorbeeld over dat 
het nuttig voor het HvJ is om geïnformeerd te worden over 
het feit dat bepaalde kwesties ook in andere lidstaten spe-
len. Dit speelde bijvoorbeeld een rol in de verwijzing van de 
Afdeling in  Dow Benelux over de regeling voor de handel in 
emissierechten waar een Oostenrijkse rechter al had verwe-
zen. 114 In  K. en A.  besloot de Afdeling eveneens te verwijzen 
ondanks ‘gedeeltelijk gelijksoortige’ vragen van een Duitse 
rechter in  Dogan . Deze hadden echter een subsidiair karak-
ter waardoor het risico bestond dat het HvJ misschien niet 
zou toekomen aan de beantwoording daarvan. 115 Ook bij 
 G. en R.  was dit een bijkomstige reden om te verwijzen on-
danks vergelijkbare vragen van de Hoge Raad in  Unitrading 
over de gevolgen van de schending van het verdedigingsbe-
ginsel. 116 Deze vragen waren gedaan in een douanecontext, 
terwijl het bij de Afdeling ging om een vreemdeling in be-
waring, wat ook maakte dat de Afdeling niet kon wachten 
tot de antwoorden op de vragen van de Hoge Raad en ge-
bruikmaakte van een spoedprocedure (de zogenaamde pro-
cédure préjudicielle urgente (PPU)). De verwijzing maakte 
het aldus mogelijk om de relevante juridische verschillen te 
benadrukken. 117 
 3.2  Ook meer strategische rechtspolitieke motieven? 
 In de literatuur wordt nogal eens geopperd dat rechters 
ook meer rechtspolitieke strategische motieven laten 
meespelen bij de overweging al dan niet te verwijzen. 118 
 111 In deze zaak ging het om de aftrek van scholingsuitgaven voor perso-
nen onder de 30 jaar en de vraag of dit leeftijdsdiscriminatie oplevert. 
Het HvJ stelde dat de Hoge Raad moet nagaan of de regeling objectief 
en redelijk te rechtvaardigen is. HvJ 10 november 2016, zaak C-548/15, 
 ECLI:EU:C:2016:850 (De Lange), EHRC 2017/24, m.nt. Krommendijk; Inter-
view 81. 
 112 Interview 32. 
 113 Interview 10; Sevenster en Wissels 2016, p. 91. 
 114 HvJ 28 april 2016, Gevoegde zaken C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14 
en C-391/14–C-393/14,  ECLI:EU:C:2016:311 (Dow Benelux). De Afdeling had 
ook gebruikgemaakt van het gesloten Forum van de ACA om na te gaan of 
andere rechters ook met een vergelijkbaar probleem zaten. Wissels 2015, 
p. 551.  
 115 ABRvS 1 april 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:1196 , r.o. 27; HvJ 9 juli 2015, zaak 
C-153/14,  ECLI:EU:C:2015:453 (K. en A.).  
 116 HR 12 juli 2013,  ECLI:NL:HR:2013:20 ; HvJ 23 oktober 2014, zaak C-437/13, 
 ECLI:EU:C:2014:2318 (Unitrading). 
 117 Wissels 2015, p. 551. 
 118 Zie bijv. K. Alter, ‘Explaining national court acceptance of European Court 
jurisprudence: A critical evaluation of theories of legal integration’, in: 
A-M. Slaughter, A. Stone-Sweet, & J. Weiler (red.), The European Courts and 
National Courts, Oxford: Hart Publishing 1998, p. 225-250; zie hierover ook 
J. Krommendijk en M. Loth, Europese rechters in gesprek; verhalende anno-
taties, Den Haag: Bju 2018. 
Slechts enkele rechters stelden echter dat dergelijke mo-
tieven ten grondslag kunnen liggen aan een verwijzing 
naast de hiervoor besproken juridisch-pragmatische 
afweging. Andere rechters wezen dergelijke motieven 
echter van de hand en stelden bijvoorbeeld dat ‘de zaken 
ons net zo goed onverschillig laten als dat ze ons boei-
en’, of dat rechters geen belang hebben bij een bepaalde 
uitkomst. 119 Dit laatste neemt niet weg dat er enkele za-
ken zijn waarin meer strategische overwegingen een rol 
speelden. 
 Dergelijke strategische overwegingen hangen samen met 
het idee bij sommige rechters dat Nederlandse wetgeving 
niet al te gemakkelijk onverbindend moet worden ver-
klaard mede vanwege de soms verstrekkende gevolgen. 120 
Zeker wanneer een kwestie politiek gevoelig ligt, kan het 
soms makkelijker zijn om het HvJ de boodschapper te laten 
zijn en een gezagsargument te laten aandragen. 121 Dit geldt 
vooral voor beslissingen die de nodige financiële conse-
quenties kunnen hebben, zoals bijvoorbeeld de export van 
een Wajong-uitkering. 122 Geïnterviewde rechters erken-
nen dat je met een meer cynische blik zou kunnen stellen 
dat het HvJ gevraagd wordt naar de bekende weg over een 
kwestie die eigenlijk  clair is en aldus gevraagd wordt om 
de kastanjes voor de nationale rechter uit het vuur te ha-
len. 123 De nationale rechter gebruikt het HvJ om te zeggen 
wat het eigenlijk zelf wil maar niet op eigen houtje durft 
te zeggen. 124 Tegen deze meer rechtspolitieke duiding kan 
nog worden ingebracht dat een verwijzing ook gerecht-
vaardigd is vanuit de constitutionele verhoudingen en de 
trias politica. Als wetgeving door de Tweede Kamer is aan-
genomen dan moet een rechter het wel heel zeker weten 
wil hij dit onverbindend verklaren. 125 Overigens deinsde 
de Afdeling er recentelijk niet voor terug om een bepaling 
van de Vreemdelingenwet onverbindend te verklaren in 
het licht van de  Gezinsherenigingsrichtlijn zonder te ver-
wijzen. 126 
 Zoals gezegd zijn er maar weinig zaken waarin strategi-
sche overwegingen een rol speelden. Gewezen kan worden 
op drie zaken die in de laatste zeven jaar bij de Afdeling 
speelden en een van het CBb. De eerste is  Chakroun  waarin 
het draaide om een bepaling die vereiste dat de gezinsher-
eniger voor gezinsvorming beschikt over middelen die ge-
lijk zijn aan 120% van het minimumloon. 127 Er waren veel 
twijfels over de verenigbaarheid van deze bepaling met 
de  Gezinsherenigingsrichtlijn . De Afdeling wilde het niet 
op haar geweten hebben dat zij zomaar, en naar later zou 
blijken, onterecht deze bepaling onverbindend zou verkla-
ren. De aangezochte en gekregen steun van het HvJ was dus 
 119 Wel erkenden enkele rechters dat de verwijzende rechter middels de ma-
nier van het formuleren van de vragen het HvJ in een bepaalde richting kan 
bewegen. Interview 5, 32. 
 120 Interview 44. 
 121 Interview 10. 
 122 Zie bijv. CRvB 15 juli 2005,  ECLI:NL:CRVB:2005:AT9540 (C-287/05, Hendrix); 
CRvB 1 november 2007,  ECLI:NL:CRVB:2007:BB7475 (C-485/07, Akdas).  
 123 Interview 10, 18, 44. 
 124 Interview 12, 18. 
 125 Interview 18, 72. 
 126 ABRvS 26 april 2017,  ECLI:NL:RVS:2017:1109 . 
 127 HvJ 4 maart 2010, zaak C-578/08,  ECLI:EU:C:2010:117 (Chakroun). 
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welkom. De tweede zaak is  Betfair  waarin Betfair, een Brits 
bedrijf dat niet in Nederland haar platform voor wedden-
schappen over sportevenementen en paardenrennen mocht 
aanbieden via internet en telefoon omdat er in Nederland 
een gesloten stelsel is ten gunste van één marktdeelnemer, 
De Lotto . 128 Ook hier waren er twijfels over de verenig-
baarheid met het EU-recht, zeker ook omdat de Europese 
Commissie een inbreukprocedure tegen Nederland was ge-
start. Tijdens de zitting bij de Afdeling las Betfair voor uit de 
ingebrekestelling van de Commissie. Een overweging om te 
verwijzen was dat de Afdeling in een moeilijke positie zou 
komen als het HvJ de Nederlandse regeling later alsnog in 
strijd met het EU-recht zou verklaren, en de Afdeling niet had 
verwezen en het beroep van Betfair ongegrond zou hebben 
verklaard. In mindere mate speelde dit op de achtergrond 
mee bij  K.  en  A.  over de verplichte inburgering voor ge-
zinshereniging die de Europese Commissie eerder strijdig 
met het Unierecht achtte. 129 Een andere zaak van het CBb 
is  Wagenborg Passagiersdiensten  over veerdiensten naar de 
Waddeneilanden. De Minister van Infrastructuur nam een 
krachtige positie in en trok met veel poeha een rookgor-
dijn op om de nationale bepaling en de concessie van de 
veerdienst te legitimeren. Het CBb was zelf redelijk zeker 
van de te kiezen uitleg, maar sommige rechters achtten een 
steuntje in de rug van het HvJ wel handig gezien de ferme 
opstelling van de minister. 130 
 Een verwijzing kan niet alleen een gezagsargument rich-
ting de politiek en wetgever opleveren, maar ook richting 
een (weigerachtig) Nederlands bestuursorgaan. Het beste 
voorbeeld is misschien  Fischer-Lintjens. 131 Hier voelde de 
CRvB zich min of meer gedwongen om te verwijzen omdat 
de Svb niet bereid was om met een redelijke oplossing te 
komen, maar star vasthield aan het met terugwerkende 
kracht intrekken van een verklaring van niet-verzeke-
ring waardoor een hiaat in de verzekering ontstond en 
mevrouw Fischer-Lintjens zelf moest opdraaien voor 
ziektekosten. In zijn verwijzingsbeslissing laat de CRvB 
de onwenselijkheid van terugwerkende kracht expliciet 
doorschemeren door te stellen dat mevrouw geen reke-
ning had kunnen houden met de rechtsgevolgen daar-
van. 132 Hiermee lijkt de CRvB eigenlijk aan te geven dat hij 
het antwoord wel weet. Een geïnterviewde rechter erken-
de dat de CRvB het HvJ lijkt te gebruiken om te zeggen wat 
het zelf wil zeggen, maar dan met meer gezag. 133 Naast 
deze rechtspolitieke lezing stelden andere rechters van-
uit een meer juridische optiek dat als het bestuursorgaan 
veel inhoudelijk weerwerk geeft er blijkbaar toch twijfel 
 128 HvJ 3 juni 2010, zaak C-203/08,  ECLI:EU:C:2010:307 (Betfair).  
 129 ABRvS 1 april 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:1196 , r.o. 16, 20.1 en 28; HvJ 9 juli 
2015, zaak C-153/14,  ECLI:EU:C:2015:453 (K. en A.). 
 130 CBb 15 april 2013,  ECLI:NL:CBB:2013:BZ6922 , r.o. 5.2. 
 131 HvJ 4 juni 2015, zaak C-543/13,  ECLI:EU:C:2015:359 (Fischer-Lintjens). 
 132 CRvB 15 oktober 2013,  ECLI:NL:CRVB:2013:2099 , r.o. 5.11. 
 133 Mevrouw Fischer-Lintjens werd uiteindelijk wel in het ongelijk gesteld. 
Wel vertrouwde de CRvB erop dat ‘een passende oplossing’ zou worden 
gezocht. CRvB 23 december 2015,  ECLI:NL:CRVB:2015:4784 , r.o. 4.3. 
mogelijk is en er dus niet gesproken kan worden over een 
 acte clair . 134 
 Een verwijzing naar het HvJ kan soms ook een transnati-
onaal conflict oplossen waarbij het HvJ gevraagd wordt 
als scheidsrechter op te treden. Een voorbeeld hiervan is 
 Mertens. 135 In deze zaak ging het om het recht op WW van 
Mertens, die werkte in Duitsland en woonde in Enschede 
en gedeeltelijk werkloos raakte. De CRvB heeft over deze 
kwestie meerdere malen contact proberen te leggen met 
de Duitse rechter, waar Mertens beroep had ingesteld tegen 
de Duitse weigering een WW-uitkering toe te kennen, om 
zodoende gecoördineerd tot een oplossing te komen. Deze 
rechter weigerde echter en wilde niet ingaan op hangende 
zaken vanwege privacy overwegingen. 136 Juridisch was het 
simpel. De CRvB stelde in zijn verwijzingsbeslissing dat het 
voor de hand ligt dat Duitsland de WW-uitkering toe moest 
kennen. 137 Het HvJ oordeelde met weinig moeite in dezelfde 
lijn. Het HvJ deed de zaak zelfs af met een bezetting van drie 
rechters, zonder opinie van een A-G, in vijftien inhoudelijke 
overwegingen waarin het veelvuldig verwees naar eerdere 
uitspraken. Dit wijst dus in de richting van een kwestie die 
eigenlijk  clair  is, maar is voorgelegd om het HvJ met gezag 
te laten beslissen om een transnationale kwestie op te los-
sen. 138 
 Een andere rechtspolitiek motief om te verwijzen kan te 
maken hebben met de verhoudingen met andere rechters in 
Nederland. Meer in het bijzonder betreft het het risico dat 
de eigen jurisprudentie onder vuur komt te liggen, of al ligt, 
door andere (veelal lagere) rechters met een conflicterende 
aanpak. 139 Wanneer rechters botsen kan verwijzing naar 
het HvJ eveneens uitkomst bieden in het beslechten van dit 
meningsverschil. Zo verwees de CRvB  Chavez-Vilchez omdat 
het twijfelde aan de restrictieve uitleg van  Zambrano  door 
de Afdeling welke tevens was neergelegd in de vreemde-
lingcirculaire. 140 De Afdeling werd ook door de Hoge Raad 
uitgedaagd in de eerder genoemde zaak  Unitrading  aange-
zien de Hoge Raad met zijn verwijzing de vaste rechtspraak 
van de Afdeling ‘op losse schroeven’ zette. 141 Ook overkwam 
het de Afdeling meerdere keren dat lagere rechters vraagte-
kens zetten bij haar uitleg. Oudere voorbeelden hiervan zijn 
 Y.S.  over inzage in de minuten van de asielprocedure en  Adil 
 over het mobiele toezicht vreemdelingen . Net als in  G. en R. 
 134 Tegelijkertijd hoopte de CRvB dat het HvJ ook in meer algemene zin, los van 
de specifieke casus, zich over de kwestie van terugwerkende kracht uitliet. In 
de einduitspraak erkent het namelijk dat ‘Hoewel deze vraag niet van belang 
was voor de beantwoording van de rechtsvraag in dit geding, is deze wel 
relevant voor de in een breder perspectief te plaatsen zorgplicht van de Ne-
derlandse Staat, zoals deze uit het Unierecht voortvloeit.’ Ibidem, r.o. 4.3. 
 135 HvJ 5 februari 2015, zaak C-655/13,  ECLI:EU:C:2015:62 (Mertens). 
 136 CRvB 9 december 2013,  ECLI:NL:CRVB:2013:2665 , r.o. 3.10. 
 137 Ibidem, r.o. 3.8-3.9. 
 138 Er is ook betoogd dat de zaak misschien niet op de (juridische) finesses 
helemaal duidelijk. Ook kan worden aangetekend dat er geen acte clair is 
omdat een ander orgaan er anders over denkt. Zie ook van der Mei in TRA 
2015/74, randnr. 1; H. Niesten, ‘Grensarbeiders en het recht op werkloos-
heidsuitkeringen: de zaak Mertens’, NtER 2015, afl. 8, p. 237-242, p. 237. 
 139 Interview 44. 
 140 Overigens verwijst de CRvB in zijn geheel niet naar de jurisprudentie van 
de Afdeling. CRvB 16 maart 2015,  ECLI:NL:CRVB:2015:665 , r.o. 4.2. Groenendijk 
in JV 2017/143. 
 141 Casteren onder BNB 2013/228, randnr. 2. 
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 besloot de Afdeling ook nog zelf te verwijzen in beide zaken 
bovenop de vergelijkbare vragen van de lagere rechters. 142 
In deze drie zaken vond de Afdeling het namelijk nodig om 
haar positie te “verdedigen” en het gehele plaatje aan het 
HvJ voor te leggen en het Nederlandse (rechts)systeem goed 
uit te leggen. 143 De Afdeling lijkt recentelijk een andere weg 
ingeslagen. Zo werden er in vier verwijzingen van lagere 
vreemdelingenrechters in de periode 2013-2016 expliciet 
vraagtekens geplaatst bij de uitleg van het Unierecht door 
de Afdeling. 144 In deze zaken heeft de Afdeling zich “stil ge-
houden” en niet besloten ook nog eens zelf een vergelijkbare 
zaak naar Luxemburg te verwijzen. Wellicht is een overwe-
ging hierbij dat, zoals eerder besproken, het HvJ in  Van Dijk 
 het gemakkelijker maakt voor de hoogste rechter om vast te 
houden aan een eerdere constatering dat sprake is van een 
 acte clair . 145 
 3.3  De rol van verzoeken en de verplichting tot 
motivering 
 Een vraag waarop tijdens interview in het bijzonder is inge-
gaan, is wat de rol van partijen is met betrekking tot het be-
sluit al dan niet te verwijzen. Soms doen partijen namelijk 
een verzoek aan de rechter om de zaak aan Luxemburg voor 
te leggen. De rechter is echter geenszins gehouden om hier-
aan gehoor te geven. 146 Geïnterviewde rechters vertelden 
dat verzoeken niet zonder meer tot verwijzing leiden en dat 
het ook afhangt van hoe goed gemotiveerd en gefundeerd 
deze is. 147 Sommige geïnterviewden brachten naar voren dat 
de kwaliteit van verzoeken wisselt en weinig verzoeken se-
rieus en goed zijn onderbouwd. 148 Ook kan het juist zijn dat 
partijen niet willen dat verwezen wordt, wat echter even-
min doorslaggevend wordt geacht. 149 Partijen laten soms 
ook geheel na in te gaan op de EU-rechtelijke dimensies. Tot 
frustratie van de rechter is een verwijzing in zo’n situatie 
niet mogelijk, aangezien er wel enig aanknopingspunt in de 
ingediende stukken moet zitten. Immers, een zuiver ambts-
halve verwijzing is niet mogelijk. 150 
 De meeste geïnterviewde rechters erkenden dat de meer-
derheid van de prejudiciële verwijzingen door de drie 
hoogste bestuursrechters het resultaat is van een eigen 
afweging van de rechters zonder dat er verzoeken lagen 
 142 HvJ 14 juli 2014, Gevoegde zaken  C-141/12 en C-372/12,  ECLI:EU:C:2014:2081 (YS); 
HvJ 19 juli 2012, zaak C-278/12 PPU,  ECLI:EU:C:2012:508 (Adil). Voor een be-
spreking, zie Krommendijk en Loth 2018. 
 143 Interview 10, 12, 91. 
 144 Rb. Den Haag, zittingsplaats Zwolle 14 oktober 2013, 
 ECLI:NL:RBDHA:2013:BZ5462 (C-158/13, Rajaby), r.o. 2.5.5; Rb. Den Haag, zit-
tingsplaats ’s-Hertogenbosch 2 februari 2015,  ECLI:NL:RBDHA:2015:1004 (C-
63/15, Ghezelbash); Rb. Den Haag, zittingsplaats Middelburg 9 juni 2016, 
 ECLI:NL:RBDHA:2016:6389 (C-331/16, K.), r.o. 19; Rb. Den Haag, zittings-
plaats Amsterdam 26 oktober 2016,  ECLI:NL:RBDHA:2016:12824 (C-550/16, 
A en S), r.o. 5.2; zie ook recentelijk Rb. Den Haag, zittingsplaats Haarlem 23 ja-
nuari 2017,  ECLI:NL:RBDHA:2017:872 en ECLI:NL:RBDHA:2017:873 (C-47/17 
en C-48/17, X). 
 145 Supra n 68-69. 
 146 HvJ EG 6 oktober 1982,  ECLI:EU:C:1982:335 (Cilfit), punt 9. 
 147 Interview 89.  
 148 Dit komt ook omdat voor bepaalde zaken maar korte beroepstermijnen 
staan die een uitgebreide juridische analyse in de weg staan. Interview 10, 
72. 
 149 Interview 10, 12, 24, 72. 
 150 Interview 10, 89. 
van een der partijen. 151 Deze observatie wordt ook onder-
steund door bestudering van de uitspraken en de mate 
waarin er in deze uitspraken wordt verwezen naar der-
gelijke verzoeken. Hoewel onderstaande kwantitatieve 
gegevens met enige voorzichtigheid moeten worden geïn-
terpreteerd, wijzen zij net als de interviews erop dat een 
verzoek in de meeste gevallen weinig succesvol is. In maar 
liefst 88 van de 112 uitspraken waarin expliciet wordt be-
sloten om af te zien van een verwijzing wordt er namelijk 
melding gemaakt van een verzoek (zie ook tabel 1). Daar-
naast wordt slechts in 4 van de 41 verwijzingsuitspraken 
verwezen naar een verzoek van een van de partijen (zie 
tabel 2). Daarbij moet echter wel worden aangetekend dat 
het niet noemen van een verzoek echter nog niet betekent 
dat er niet door een van de partijen is aangedrongen op 
een verwijzing. 152 Bij de CRvB wordt dit zelfs doelbewust 
achterwege gelaten. 153 
Tabel 1: Besluiten om niet te verwijzen waarin melding 
gemaakt van een verzoek om verwijzing











 11 (15%)  4 (25%)  9 (41%)  24 
(21%) 
 Totaal  74  16  22  112 
Tabel 2: Verwijzingsuitspraken waarin melding gemaakt van 
een verzoek om verwijzing












 18 (78%)  13 (100%)  10 (100%)  41 (90%) 
 Totaal  22  13  10  45 
 151 Interview 10, 12, 32, 43, 44, 77, 91.  
 152 Zo is dit wel degelijk gebeurt in Visser vastgoed. ABRvS 13 januari 2016, 
 ECLI:NL:RVS:2016:75 , r.o. 15.3.  
 153 Een verwijzing van voor 2013 die volgens een geïnterviewde voortkwam 
uit een verzoek was Van Delft (C-345/09), ondanks dat de uitspraak daarvan 
geen melding maakt. CRvB 26 augustus 2009,  ECLI:NL:CRVB:2009:BJ5891 . 
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Zoals al in de inleiding aan bod is gekomen, is er jurispru-
dentie van het EHRM die met zich meebrengt dat rechters 
hun besluit om niet te verwijzen dienen te motiveren in het 
licht van de Cilfit-uitzonderingen. Het EHRM heeft namelijk 
in 2014 en 2015 in de Italiaanse zaken Dhahbi en Schipani 
geconstateerd dat er sprake was van een schending van het 
recht op een eerlijk proces onder artikel 6 EVRM aangezien 
de hoogste Italiaanse rechter onvoldoende had gemotiveerd 
waarom het stellen van een prejudiciële vraag niet nodig 
was.154 Bij de drie bestuursrechters is men zich terdege be-
wust van deze Straatsburgse jurisprudentie en besteedt 
men nu meer aandacht aan de motivering dan voorheen.155 
Een illustratie van dit bewustzijn is dat de helft van de 22 
uitspraken geïdentificeerde uitspraken van het CBb waarin 
het expliciet stelde dat er niet hoeft te worden verwezen is 
gedaan in 2016, na Dhahbi en Schipani.156 De Afdeling is van 
de Nederlandse rechterlijke colleges het meest secuur in het 
expliciet noemen van Cilfit wanneer ze besluit af te zien van 
het stellen van prejudiciële vragen. Bij de Afdeling wordt dit 
uiterst nauwkeurig gedaan en vindt men het ook belangrijk 
dat naar de correcte overweging in Cilfit wordt verwezen en 
duidelijk wordt gemaakt welke uitzonderingsgrond maakt 
dat er niet verwezen hoeft te worden.157 De CRvB verwijst 
echter niet expliciet naar Cilfit. In één uitspraak noemt hij 
expliciet de acte clair en in zeven van de 16 uitspraken ver-
wijst hij wel impliciet naar Cilfit door te stellen dat er ‘rede-
lijkerwijs geen twijfel’ is.158 Dit zelfde beeld geldt voor het 
CBb dat ook maar in een handjevol uitspraken verwijst naar 
de ‘zonder, tot het stellen van prejudiciële vragen nopende, 
twijfel’.159 Dit betekent overigens niet dat de CRvB en het 
CBb dus geen motivering bieden, maar bovenal dat zij zich 
iets meer vrijheid gunnen in de redenering.
 4.  Conclusie 
 In dit artikel is getracht de vraag te beantwoorden wat be-
stuursrechters beweegt om al dan niet te verwijzen naar het 
HvJ. Op basis van onderzoek waarin analyse van uitspraken 
is gecombineerd met interviews met rechters komt er een 
tamelijk uitgebreid palet aan motieven naar voren. Daarbij 
moet worden beklemtoond dat het lastig is om tot alge-
mene vaststellingen te komen voor alle bestuursrechters, 
aangezien slechts een beperkt aantal is geïnterviewd. Uit 
het hiervoor besproken materiaal blijkt dat er bij de meeste 
 154 EHRM 8 april 2014, nr. 17120/09 (Dhahbi/Italië) en EHRM 21 juli 2015, 
nr. 38369/09 (Schipani/Italië). J. Krommendijk, ‘“Open Sesame!” Improving 
access to the CJEU by obliging national courts to reason their refusals to 
refer’, European Law Review 2017, afl. 1, p. 46-62. 
 155 Interview 5, 10, 12, 31, 69, 77. Lachnit geeft aan dat de Afdeling in de peri-
ode 2000-2010 niet of nauwelijks aangaf of partijen hadden verzocht om 
een verwijzing. Slechts in drie van de twaalf uitspraken was dit het geval. 
Lachnit 2013, p. 8. Sevenster en Wissels wijzen expliciet naar de recht-
spraak van het EHRM wanneer zij ingaan op het motiveren van besluiten 
niet te verwijzen. Sevenster en Wissels 2016, p. 89. 
 156 2016 (11); 2015 (3); 2014 (4); 2013 (4).  
 157 Interview 10. Er is echter terughoudendheid bij de Afdeling om deze zorg-
vuldige motivering toe te passen ten aanzien van 91(2) Vw omdat dit het 
EU-recht een uitzonderingspositie zou geven. Interview 18. 
 158 CRvB 20 oktober 2010,  ECLI:NL:CRVB:2016:3992 , r.o. 4.8; 5 oktober 2016, 
 ECLI:NL:CRVB:2016:3883 , r.o. 4.7. 
 159 Zie bijv. CBb 16 november 2016,  ECLI:NL:CBB:2016:346 , r.o. 15. 
bestuursrechters een natuurlijke terughoudendheid is om 
te verwijzen en een voorkeur bestaat om de zaak op andere 
gronden af te doen. In de meeste gevallen maken rechters 
een eigen afweging of verwijzing op zijn plaats is. Zij laten 
zich daarbij weinig leiden door een verzoek tot het stellen 
van vragen van een van de partijen, zeker ook omdat de 
kwaliteit van dergelijke verzoeken vaak aan de magere kant 
is. Bij het besluit al dan niet te verwijzen laten rechters zich 
vooral leiden door juridische overwegingen waarbij een 
 Cilfit- light toets wordt toegepast: is de kwestie ‘voldoende 
– dat wil zeggen: niet volledig, maar in aanzienlijke mate 
– clair of éclairé’? Bij deze pragmatische toepassing van 
Cilfit  wordt vooral een afweging gemaakt tussen het belang 
van de kwestie en de consequenties van een eventuele ver-
wijzing. Er wordt sneller afgezien van een verwijzing wan-
neer het belang té klein is en de kwestie betrekking heeft 
op weinig zaken of wanneer het belang té groot is en een 
verwijzing juist betekent dat een grote hoeveelheid zaken 
moeten worden aangehouden. Het is in dit spanningsveld 
dat de verwijzende rechter met enige terughoudendheid 
en pragmatisme opereert. In een minderheid van de ver-
wijzingen hebben rechters ook meer strategische rechtspo-
litieke overwegingen een rol laten spelen en gebruiken zij 
een verwijzing om steun van het HvJ te verkrijgen richting 
de wetgever, een andere rechter of een bestuursorgaan. 
Dergelijke motieven illustreren dat het HvJ voor de hoog-
ste bestuursrechters een nuttige danspartner is. Niet alleen 
neemt het HvJ twijfel en onduidelijkheden wat betreft de 
uitleg van het EU-recht weg, maar het HvJ fungeert soms 
ook als “bondgenoot” van de nationale rechter. 
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